La forma di governo locale e la circolazione dei modelli nell'Europa centro-orientale by Scarciglia, Roberto
NUOVE TENDENZE DELL'ORDINAMENTO LOCALE 
LA FORMA DI GOVERNO LOCALE E LA CIRCOLAZIONE 
DEI MODELLI NELL'EUROPA CENTRO-ORIENTALE 
Roberto Scarciglia 
125 
SoMMARIO: l. Premessa e delimitazione dell'oggetto di studio. - 2. La 
forma di governo degli enti autonomi territoriali: definizione dei model-
li. - 3. Stabilità degli esecutivi e circolazione dei formanti in Europa. -
4. Il governo locale nei Paesi a diritto socialista. - 5. La diffusione della 
Carta europea dell'autonomia locale. - 6. La costituzionalizzazione dei 
principi dell'autonomia locale. - 7. La circolazione dei modelli 
nell'Europa centro-orientale. - 8. Tendenze della forma di governo loca-
le in Europa. 
l. Premessa e delimitazione dell'oggetto di studio 
L'oggetto di questo intervento è costituito dalla circolazione dei 
modelli di forma di governo locale in Europa e, in particolar modo, 
nell'Europa centro-orientale. Oltre alle relazioni che precedono, molti 
studi sono stati dedicati a questo tema con riferimento al governo loca-
le140 tedesco o francese, come anche al self-government anglosassone, 
ma soltanto di recente, dopo le riforme degli anni novanta, sia costitu-
zionali che amministrative, si comincia a parlare in questi Paesi eli auto-
nomia locale, anziché di centralismo democratico. 
Sembra opportuno, in via preliminare, definire concettualmente due 
diversi profili di indagine: uno di tipo metodologico - da cui derivano 
talune implicazioni riconducibili al metodo del diritto costituzionale 
comparato - e un altro d'indole ricognitiva, relativo allo studio degli 
oggetti della comparazione 141 che qui si intende sviluppare nelle linee 
essenziali. 
140 Vedi per un quadro d'insieme L. VANDELLI, Poteri locali. Le origini nella Francia 
rivoluzionaria. Le prospettive nell 'Europa delle regioni, Bologna, 1990. 
141 Questa prospettiva è nitidamente tracciata da A. RINELLA, La forma di governo 
semi-presidenziale. Profili metodologici e ·'circolazione·' del modello francese in Europa 
centro orientale, Torino, 1997, p. 5. 
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Sotto il primo profilo, particolare attenzione deve essere rivolta all'in-
dividuazione dei modelli, che costituisce il presupposto della cataloga-
zione delle forme di governo che, come molti comparatisti hanno 
costantemente osservato, si presenta come un percorso in salita142, tra 
modelli virtuali ed esperienze concrete143, anche per il carattere mutan-
te della forma di governo a livello locale. Essa risente, come la dottrina 
ha acutamente osservato, di molti fattori, fra cui la trasformazione della 
forma di governo a livello nazionale, la tendenza verso la costruzione 
di una diversa forma di Stato - basti pensare alle istanze in senso fede-
rale o di regionalismo c.d . forte che diventano particolarmente incisive 
in Europa - e la ricerca sempre più visibile di razionalizzazione dei 
modelli, per garantire stabilità e durata agli esecutivi locali. E tali fattori 
incidono, poi, inevitabilmente sul processo di circolazione dei modelli 
stessi. 
Un altro elemento variabile per la definizione dell'organizzazione 
politica degli enti territoriali è dato dal grado di autonomia che i singo-
li Stati attribuiscono agli enti decentrati, sotto il profilo dell'organizza-
zione amministrativa, dello spostamento di funzioni e di risorse finan-
ziarie dal centro alla periferia. Si può qui osservare come le istituzioni 
di raccordo tra poteri pubblici e privati si siano caratterizzate per la pre-
senza di elementi di continuità con gli assetti di organizzazione ammi-
nistrativa dello Stato assoluto. Il modello di amministrazione locale che 
ha contraddistinto la Francia moderna, in contrapposizione a quello ger-
manico e quello anglosassone, che si è diffuso in gran parte dei Paesi 
europei (e in molti Paesi extraeuropei), è stato ampiamente imitato e 
trapiantato fino alle riforme costituzionali del secondo dopoguerra144. 
Come è noto, attualmente tra gli Stati a struttura centralizzata si 
distinguono, in primo luogo, quelli che conferiscono un certo grado di 
autonomia alle articolazioni inferiori, quali, ad esempio, Francia, 
Olanda, Albania, Grecia, Repubblica Ceca, Romania, Lituania, Lettonia, 
Estonia, Svezia, Danimarca e Turchia che possono essere ricomprese, 
sia pure con tradizioni storiche e costituzionali ben differenziate, in que-
sto modello di rapporti tra centro e periferia. 
142 Cfr. C. AMIRANTE, Prefazione a S. GAMBINO (a cura di), L'organizzazione del 
governo locale. E5perienze a c01~(ro11to (Italia, Spagna, R.F.T, Gran Bretagna, Francia, 
Austria, Usa), Rimini, 1992, p. 17. 
143 Il riferimento è al noto saggio di M. VOLPI, Le forme di governo contemporanee 
tra modelli teorici ed esperienze reali, in Quad. cost. , 1997, p. 247. 
144 Cfr. L. VANDELLI, Poteri locali, cit., p. 15 ss. 
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Nel caso di alcuni Paesi appartenenti all'Europa centro-orientale, un 
modello di decentramento tende a farsi strada dopo le mutazioni dei 
sistemi politici avviate a partire dall 'autunno del 1989, anche se ancora 
esso non è caratterizzato da un sufficiente grado di circolazione e di 
consolidamento, come solitamente accade nei periodi di transizione14;. 
Francia, Svezia ed Olanda sono Paesi che interpretano il rapporto tra 
governo centrale e locale secondo un criterio di primato legislativo del 
centro, cui però spesso corrisponde una buona capacità di implemen-
tazione da parte delle amministrazioni locali. Ciò deriva, senza dubbio, 
non soltanto da una precisa scelta legislativa, ma da una solida tradi-
zione amministrativa maturata in assenza di conflitto tra lo Stato e gli 
enti territoriali. Peraltro, sono proprio le esperienze che possono essere 
lette in chiave diacronica ad essere utili al comparatista per le significa-
tive tracce che esse hanno lasciato e che sono visibili quando i crittoti-
pi oscurati riemergono con il mutamento della forma di governo. Se si 
pensa, infatti, a Paesi come Polonia oppure Ungheria, tra quelli 
dell'Europa centro-orientale, sembreranno sempre attuali le osservazio-
ni di Gorla, secondo cui durante il XIX secolo e nella prima parte del 
XX, anteriormente all'affermarsi del modello normativa sovietico, i pro-
blemi e gli interessi dei comparatisti si volgevano prevalentemente ad 
istituti che avevano in comune principi e tratti fondamentali. I compa-
ratisti nel fare comparazione all'interno di quel gmppo, presupponeva-
no, più o meno tacitamente, un fenomeno o un fatto storico comune, 
una civiltà giuridica, una unità che si manifestava e si articolava, in vari 
modi, nei vari diritti che ne facevano parte146 Come è stato di recente 
segnalato, proprio a proposito della Polonia, poche realtà come la 
Repubblica polacca nel XIX secolo sono state aperte alla circolazione e 
alla recezione di istituti di origine germanica, francese, svizzera e italia-
na, che testimoniano la particolare sensibilità dei giuristi polacchi verso 
la comparazione147 . 
Infine, altri Paesi, come Portogallo148, Lussemburgo e Bielorussia 
sembrano allineati su un modello di centralismo senza concessioni di 
145 Su questo tema G. DE VERGOTIINI, Le transizioni costituzionali, Sviluppo e crisi 
del cosituzionalisrno alla fine del XX secolo, Bologna, 1998, e ora L. MEZZETII, Le demo-
crazie incerte. Transizioni costituzionali e consolidamento della democrazia in Europa 
orientale, Africa, America Latina, Asia, Torino, 2000. 
146 G. GORLA, Diritto comparato e diritto comune europeo, Milano, 1981 , p. 80. 
147 A. RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale, cit. , p. 267. 
148 Per un inquadramento dell 'esperienza portoghese, vedi C. BLANCO DE MORAIS, 
Portogallo: requiern per il regionalismo amministrativo, in Quad. cast., 1999, n. 2, p. 419. 
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significativi spazi alle autonomie territoriali. Si tratta di un gruppo ete-
rogeneo per posizione geografica e cultura politica. 
L'articolazione territoriale rappresenta un altro elemento significativo 
nella definizione della forma di governo locale. Ad esempio, essa 
potrebbe dipendere anche dalla presenza o meno di un livello inter-
medio o regionale tra lo Stato e le autonomie territoriali. Il livello regio-
nale è presente, ad esempio, nella Repubblica Ceca149 , in Polonia150. Non 
è previsto alcun livello regionale a Cipro15\ in Estonia152, in Ungheria153, 
in Slovenia154 , in Croazia155. La dottrina ha in proposito più volte sotto-
lineato come l'alternanza eli uno stato da processi eli accentramento a 
processi di dispersione del potere - verso l'alto oppure verso il basso, 
con la regionalizzazione delle funzioni e la valorizzazione delle auto-
nomie locali - produca, inevitabilmente, della ripercussione sulla forma 
di stato, ma anche sulla forma di governo156. 
Ci sono almeno due altri punti cui prestare attenzione, prima eli ana-
lizzare i meccanismi di circolazione. 
149 La Repubblica Ceca è suddivisa in 8 regioni (kraje) e 76 distretti (okresll). 
150 Ripartita in 16 voivodati rappresentati dall 'assemblea dei voivodati (Sejmik 
Wojew6dzkz). In Polonia vi sono, inoltre, 373 contee Cpowiats), 2.468 comuni ricompren-
dendo anche le città e i paesi. Il livello locale è rappresentato dai consigli comunali 
(Gmina) , eletti a suffragio universale diretto in base a rappresentanza proporzionale. Il 
consiglio comunale procede all 'elezione del sindaco (denominato rispettivamente W6jt 
per i paesi Burmistrz per le piccole città). 
151 Secondo i dati forniti dall 'Unione europea (1999) a Cipro vi sono 6.242 comuni, 
di cui 487 con lo statuto di città, 6 distretti soggetti all 'autorità del governo centrale e 32 
comuni. Il sindaco viene eletto a suffragio universale diretto, come anche il consiglio 
comunale. 
152 In Estonia vi sono, tuttavia , quindici contee (maakond) , 254 enti locali (di cui 45 
comuni urbani (finn) e 209 comuni rurali (va/d). Il consiglio comunale viene eletto a suf-
fragio universale diretto, mentre il sindaco viene eletto tra i membri del Consiglio. 
153 Oltre a 15 contee in Ungheria l'articolazione territoriale è costituita da 3.156 comu-
nità locali (di cui 2.900 tra distretti e comuni). Vi sono diverse tipologie di comuni: 1.143 
sono comuni ordinari, 277 "grandi comuni", 155 città e 8 "grandi città". Il livello locale è 
rappresentato dal consiglio comunale che viene eletto a suffragio universale diretto. Nelle 
circoscrizioni più piccole il sindaco viene eletto direttamente dai cittadini, mentre nelle cir-
coscrizioni più grandi viene eletto dal Consiglio. 
154 In Slovenia vi sono 60 enti amministrativi locali i cui responsabili vengono nomi-
nati dal Ministro dell'interno e 147 comuni. l comuni vengono governati da un sindaco 
(zupun) , eletto a suffragio universale diretto, e da un consiglio comunale (obciinski svet 
o mestni svet). 
155 In Croazia vi sono 20 contee. 
156 Cfr. S. CASSESE, Concentrazione e dispersione dei poteri pubblici, in Il comune 
democratico, 1983. 
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Il primo riguarda il modo di classificare le forme di governo, che dif-
ferisce a seconda del soggetto che classifica: diverso è, infatti, l'approc-
cio politologico da quello costituzionale-comparatistico1; 7 , che attiene 
proprio alla comparabilità dei modelli, quale presupposto della compa-
razione stessa1; 8. Proprio in relazione alle forme di governo locale, i 
modelli elaborati dallo studio di singole esperienze costituzionali non 
appaiono facilmente trapiantabili nell 'Est europeo, dove la democrazia 
locale è in una fase di transizione soprattutto negli Stati ancora lontani 
dall'ingresso nell 'Unione europea. 
L'altra angolatura che suscita l'interesse del comparatista è quella dei 
segni linguistici, che svolgono una funzione di comunicazione e facili-
tano dunque la circolazione dei modelli. Del resto, il termine !oca! 
government non trova diretta corrispondenza negli analoghi istituti di 
civillaw, come "amministrazione locale" o "autonomia locale". 
Tuttavia, la diversità dei segni linguistici produce incertezza laddove 
siano state utilizzate particolari espressioni per indicare la forma di 
governo locale che, !ungi dal semplificare le operazioni di classificazio-
ne , rappresentano piuttosto un modo di individuare sistemi concettuali 
propri dei singoli ordinamenti1; 9 . 
157 Così A. BARBERA-C. FUSARO, Il governo delle democrazie, Bologna, 1997, p. 15. 
158 Vedi anche su questo punto le osservazioni di E. ROTELLI, Il governo locale in 
Europa e in Italia: introduzione, in Amministrare, 1998, n. 2, p. 176 ss. Tale specifico 
aspetto è stato di recente sottolineato nella presentazione di S. BARTOLE a questo 
Convegno. 
159 Per esempio, si trovano utilizzate nella letteratura espressioni come "modello neo-
consolare", "modello a direzione plurima dissociata", "modello di governo direttivo-parla-
mentare ratificatorio" che rappresentano veri e propri sviamenti terminologici. Su questi 
temi si fa rinvio a L. PEGORARO, Forme di governo, definizioni, class!ficazioni, in L. 
PEGORARO-A. RINELLA (a cura di), Semipresidenzialismi, Padova , 1997, p. 3. Peraltro, 
giova sottolineare come a proposito delle riforme in Italia introdotte con la l. 81 del 1993, 
il Consiglio di Stato, nel parere Sez. I, 30 settembre 1993, n. 984, e il Ministero dell 'inter-
no, nella Circolare 5 febbraio 1993, n. 4, prot. 15900/ 1 bis/!.142/90, abbiano molto sbri-
gativamente ricondotto la forma di governo locale dopo la l. 81/1993 alla forma di gover-
no presidenziale: cfr. le annotazioni critiche di L. VANDELLI, Ordinamento delle autono-
mie locali. 1990-2000. Dieci anni di riforme, Rimini, 2000, p. 821. 
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2. La forma di governo degli enti autonomi territoriali: definizione 
dei modelli 
Pur con le avvertenze fin qui formulate, ci sembra opportuno, prima 
di affrontare il tema della circolazione dei modelli, definire per grandi 
linee la modellistica della forma di governo locale, tenendo conto del 
fatto che ogni Paese affida al diritto interno la soluzione di problemi 
analoghi, i quali sono, tuttavia, risolti in modo diverso in altri sistemi 
giuridici, anche se, in ultima analisi, i risultati raggiunti possono essere 
gli stessi160• La domanda iniziale da cui prende le mosse l'indagine com-
paratistica deve essere posta in maniera funzionale e il problema su cui 
si deve indagare deve essere formulato senza tenere conto del sistema 
concettuale tipico del Paese che il ricercatore studia. Nel nostro caso 
non è importante soltanto questo o quel modello di forma di governo 
- che resterebbe proiettato in una dimensione esclusivamente teorica -
quanto, anche, la previsione di efficaci meccanismi di razionalizzazione, 
come ad esempio il sistema elettorale, che consentano di rispondere ad 
esigenze di stabilità del governo locale (peraltro avvertite ormai tra-
sversalmente in Europa). La normativa elettorale, sia principale che di 
contorno, come anche le disposizioni finalizzate a questo risultato 
(norme anti-transfughismo, mozioni di censura, durata dei mandati) 
svolgono così la funzione di razionalizzare la forma di governo. La mag-
giore o minore selettività dei sistemi elettorali locali produce, ad esem-
pio, l'emergere di maggioranze più nette e, di conseguenza, la forma-
zione di governi locali più stabili161 • 
I modelli storicamente conosciuti possono essere, per convenzione 
linguistica, semplificati a due: quello monistico (consiliare o assemblea-
re) e quello dualistico (parlamentare), anche se, sotto il profilo pratico, 
il divenire delle due forme di governo e l'ibridarsi dell'una con tratti 
caratteriali dell'altra (e viceversa) rende difficile l'applicazione tout court 
al governo locale di questa ipotesi di classificazione (o delle sue varian-
ti) senza tenere conto di altri significativi fattori rinvenibili nell'ordina-
160 K. ZWEIGERT-H. KÒTZ, Ei11(uhunmg in die Rechtsvergleichung, Band 1: 
Grundlagen, trad. it. a cura di B. POZZO, Introduzione al diritto comparato, l, Milano, 
1992, p. 37. 
161 In tal senso, cfr. M. VOLPI, La forma di governo, in G. MORBIDELLI-L. 
PEGORARO-A. REPOSO-M. VOLPI, Diritto costituzionale italiano e comparato, za ed., 
Bologna , 1997, p. 531. 
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mento dei singoli Paesi162, che rendono sostanzialmente miste le forme 
di governo vigenti163. Per quanto riguarda, in particolare, il modello 
monistico, si può osservare come a tale ipotesi classificatoria siano 
riconducibili disparate e contrastanti esperienze positive, che vanno dal 
modello di elezione diretta del consiglio (con la successiva elezione di 
secondo grado del sindaco) sino all'elezione diretta di sindaco e consi-
glio; esse tuttavia sono strettamente legate e si condizionano reciproca-
mente. Un esempio è costituito dal caso italiano dopo l'entrata in vigo-
re della l. 81 del 1993. Vi sono due elezioni indipendenti (seppure con-
testuali) , ma vi è un collegamento stretto tra corpo elettorale, maggio-
ranza e sindaco, come avviene nei modelli monistici. Ciò avviene tanto 
in entrata, giacché il voto al sindaco va automaticamente anche alla lista 
collegata nei comuni sino a 15.000 abitanti- ad eccezione delle ipotesi 
di splitting elettorale nei comuni con popolazione superiore - quanto in 
uscita per il fatto che nella maggior parte delle ipotesi il sindaco che 
vince le elezioni porta con sé il premio di maggioranza per il consiglio; 
inoltre nel caso di dimissioni o di sfiducia, sindaco e consiglio cessano 
insieme dalle rispettive cariche. Il modello di forma di governo locale 
pensato come dualistico presidenziale, finisce con l'essere inadeguato o 
più precisamente un modello parlamentare a componenti presidenziali, 
simile al cancellierato tedesco. 
Queste brevi riflessioni sull'esperienza italiana sembrano utili non 
soltanto per evidenziare i limiti delle singole enunciazioni classificato-
rie, ma anche per accentuare ulteriormente le difficoltà di importazioni 
acritiche nei Paesi dell 'Europa centro-orientale, dove l'autonomia locale 
rappresenta un work in progress, nel passaggio dal centralismo demo-
cratico alla forma parlamentare di governo locale. In ogni caso, come si 
vedrà nel prosieguo del saggio, la tendenza che sta affermandosi in 
Europa è quella della elezione diretta tanto dei consigli quanto del sin-
daco: una doppia legittimazione popolare, i cui attori sono legati da 
meccanismi di stretta interdipendenza, come accade nei modelli di 
forma di governo parlamentare. Nei Paesi dell 'Europa centro-orientale, 
l'orientamento invece appare quello di abbandonare il modello moni-
stico assembleare - che, in origine, era molto diffuso nell'Europa occi-
dentale - in cui le assemblee elettive sono titolari (anche con maggio-
162 Vedi, in una prospettiva ampia, S. TOSI, Regime parlamentare e regime assem-
bleare (per un ammodernamento di antichi moduli definitori), in Studi per il ventesimo 
anniversario dell'Assemblea Costituente, vol. IV, Firenze, 1969, p. 599. 
163M. VOLPI, La forma di governo, cit. , p. 475. 
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ranza semplice) del potere di crisi, potendo modificare la situazione del 
governo locale, senza toccare la propria. 
Un altro elemento da sottolineare è costituito dalla pluralità di 
modelli nei Paesi a struttura federale. In Germania, ad esempio, i Lander 
hanno una diversa legislazione soprattutto elettorale, con la quale si 
tende alla razionalizzazione del modello parlamentare, soprattutto in 
relazione alle modalità di crisi dell'esecutivo164 . Il modello di elezione 
diretta del Sindaco è stato adottato da quasi tutti i Lander, sia pure con 
sfumature e adattamenti: l'ultimo è stato il Land Hessen. 
Ad esempio nel Baden-Wlirttemberg gli organi del comune sono il 
consiglio comunale e il sindaco (o borgomastro). Nei grandi capoluoghi 
di provincia e nei circondari municipali il sindaco assume la qualifica 
ufficiale di borgomastro. Il rapporto tra consiglio comunale e sindaco è 
stabilito nella legge sull'ordinamento locale (GemO). Il sindaco viene 
eletto direttamente e dura in carico per otto anni, per un periodo supe-
riore a quello del consiglio, che invece rimane in carica per cinque anni. 
Questa sfasatura può essere considerata analoga alla durata in carica del 
Presidente della Repubblica rispetto al Parlamento. Per quanto riguarda 
il procedimento elettorale, disciplinato dalla legge sulle elezioni comu-
nali (KomWG) e dall'ordinamento delle elezioni comunali (KomWO) del 
Baden-Wlirttemberg, è previsto che si faccia uno scrutinio di lista. Prima 
delle elezioni, i partiti e le liste indipendenti presentano le liste dei can-
didati con un procedimento prestabilito165 . 
La diversità dei modelli rappresenta un'aspirazione fortemente avver-
tita in Europa per valorizzare le caratteristiche delle diverse realtà terri-
toriali locali, e di questo si terrà conto nell'analisi delle prospettive della 
forma di governo locale nell'Europa centro-orientale, dove le differenze 
tra le esperienze dei singoli Paesi sono piuttosto evidenti, dopo la sepa-
razione dall'ideologia marxista-leninista. In particolare, si può segnala-
re, proprio in relazione alla scelta di modelli, come su tale operazione 
164 Cfr. S. GAMBINO, Istituzioni locali e organizzazione del governo fra stati unita-
ri e stati federali (Riflessioni comparatistiche a partire da una ricerca sulla forma di gover-
no locale in alcuni paesi europei e negli U.S.A.), in S. GAMBINO (a cura di), 
L 'organizzazione del governo locale, cit. , p. 23. 
165 Una lista di candidati deve avere tanti candidati quanti sono i consiglieri comu-
nali da eleggere. Ogni elettore ha a disposizione tanti voti quanti sono i consiglieri da 
eleggere. Gli elettori possono consegnare la singola scheda elettorale di un partito o lista 
indipendente immodificata, nel qual caso tutti i candidati della lista otterranno rispettiva-
mente un voto. Si possono però anche dare a candidati della stessa lista fino a tre voti 
(accumulazione) e votare candidati di liste diverse (differenziazione). 
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abbia influito - e influisca tuttora - da una parte, il fatto che negli anni 
novanta questa area dell'Europa si presentasse come un frammentato 
mosaico di Stati e di ordinamenti giuridici e, dall 'altra, che i giuristi di 
alcuni di questi Paesi avevano grande esperienza nella recezione e nel-
l'armonizzazione di modelli giuridici diversi166. 
3. Stabilità degli esecutivi e circolazione dei formanti in Europa 
La ricerca di stabilità rappresenta una costante negli ordinamenti dei 
paesi europei. Le singole esperienze di razionalizzazione sono oggetto 
di studio, circolano in via transistematica attraverso formanti omologhi, 
sia che si tratti di formanti normativi - modifiche costituzionali, leggi 
sull'ordinamento locale o leggi elettorali - sia di formanti giurispruden-
ziali, soprattutto costituzionali. Né va dimenticato che sempre più spes-
so le corti e i tribunali costituzionali tendono a guardare alle esperien-
ze straniere per validare principi introdotti in singoli ordinamenti che 
appartengono a famiglie o forme di stato analoghe167 . 
In proposito, ci sembra utile mettere a confronto due diverse espe-
rienze. Può essere fatto un brevissimo cenno a quella spagnola del patto 
sul tranifuguismo politico nelle amministrazioni locali (1998) , che pre-
senta notevole rilievo comparatistica, nonostante riguardi in modo spe-
cifico l'esperienza di un singolo Paese. In tale esperienza, la costituzio-
ne di maggioranze stabili dipende da una serie di fattori , tra cui il siste-
ma elettorale (proporzionale corretto, con soglia di sbarramento al 5o/o), 
il quale non garantisce maggioranze tali da assicurare la governabilità, 
soprattutto delle grandi città, e pone dunque esigenze di pactos de 
gobierno tra i maggiori partiti, che ove venissero meno porterebbero a 
cambi di maggioranze. Da qui l'esigenza di ricercare strumenti alterna-
tivi, che investano i due diversi livelli implicati, quello del diritto pub-
blico e quello del diritto privato e cioè il rapporto tra eletto e libertà del 
mandato, da una parte, e quello tra eletto e partito politico, dall'altra. 
166 Così M.G. LOSANO, I grandi sistemi giuridici. Introduzione ai diritti europei ed 
extraeuropei, Bari, 2000, p. 159. 
167 Sul punto si rinvia a L. PEGORARO-P. DAMIANI, Il diritto comparato nella giuri-
sprudenza di alcune Corti costituzionali, in Dir. pubbl. comp. eu r. , 1999, p. 413 ss. 
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L'Accordo sul "tranifuguismo" sottoscritto in data 7 luglio 1998 tra 
il Ministro delle Amministrazioni pubbliche, a nome del Governo, e i 
rappresentanti dei principali partiti politici spagnoli, si prefiggeva l'evi-
dente scopo di contrastare il passaggio di eletti in altri schieramenti poli-
tici, fenomeno questo che presenta una immediata ripercussione sulla 
stabilità dei governi locali. Al centro del dibattito vi è stata la constata-
zione dell'assenza di idonei meccanismi di stabilizzazione (e in presen-
za di una costante giurisprudenza del Tribuna/ Constitucional spagno-
lo, che ha affermato il principio che spetta agli elettori decidere la per-
manenza di un eletto e non, invece, alla volontà di un partito politico) 
nonché del rischio di alterazioni a carattere permanente dell'intero siste-
ma locale. 
La dottrina spagnola- ma il discorso varrebbe in generale - ha sot-
tolineato come, nella definizione eli meccanismi di stabilità dei governi 
169 
locali, assuma un ruolo centrale il rapporto (di fedeltà) con gli elettori 
e che l'elevato numero eli eletti che cambiano partito esige risposte isti-
tuzionali, anche a livello normativa. L'accordo sul transjuguismo ha pre-
valentemente valore politico, ma contiene, oltre a principi programma-
tici, l'indicazione di un percorso più marcatamente giuridico, che si arti-
cola su due livelli, quello legislativo e quello regolamentare. 
Sotto il profilo legislativo, l'accorcio prospetta la necessità eli una spe-
cifica iniziativa eli modifica della legge organica sull'ordinamento eletto-
rale generale (LOREG), nonché della legge sulle elezioni locali, per 
"attribuire la titolarità della carica nelle ipotesi in cui il rappresentante 
eletto abbandoni volontariamente il partito politico". Appare evidente 
come tale prospettiva si presenti difficile e possa apparire di dubbia 
legittimità costituzionale per le considerazioni che si esporranno nel 
paragrafo successivo. Su un piano diverso - quello della modifica della 
legge relativamente all'istituto della mozione di censura - siffatto per-
corso sembra maggiormente praticabile. L'Accordo prevede che le 
nuove disposizioni si indirizzino ad escludere la presentazione di 
168 Acuerdo sobre un c6digo de conducta politica en relaci6n con el transfuguismo 
en las corporaciones locales, che è rinvenibile in Internet al sito: http://www.izquierda-
unida.es/Municipal/Transfugas.html. Vedi su questo tema L.M. DIEZ-PICAZO, 
Tran.~fuguismo y deontologia, in INSTJTUTO DE DERECHO PÙBLICO, Anuario del 
Gobierno loca/1998, Madrid, 1999, p. 79. 
169 Vedi su questo tema, M. SÀNCHEZ MORÒN, El sistema politico local tras las elec-
ciones de 1995: perspectivas de governabilidad y funcionamento de las ayuntamientos, in 
JNSTITUTO DE DERECHO PÙBLICO, Anuario del Gobierno Local1995, Madrid, 1996, p. 
183. 
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mozioni di censura prima che sia trascorso un anno dall'insediamento 
del sindaco e prima di un anno dalla scadenza del mandato. Inoltre, 
deve valutarsi l'opportunità di escludere, per i consiglieri che abbando-
nino il partito politico in cui si sono presentati, il diritto di presentare 
mozioni di censura entro il periodo di un anno dal passaggio del tran-
sfuga ad altro partito politico. 
Diversamente dall'esperienza spagnola, la funzionalità e la stabilità 
della forma di governo sono state ritenute dal Bundesverfassungsgericht 
tedesco come valori costituzionalmente rilevanti, mentre per quanto 
concerne la c.d. Sperrklausel il Tribunale costituzionale ha ritenuto di 
affidare al Parlamento la decisione sulla percentuale necessaria ai oarti-
I7b 
ti in competizione per ottenere un seggio alle assemblee elettive 
Gli esempi che sono stati portati, quello tedesco e quello spagnolo, 
rappresentano due diverse soluzioni al problema della razionalizzazio-
ne. Nel primo caso, dove il sistema dei partiti è solido, gli stmmenti 
della razionalizzazione sono limitati, mentre, nel secondo, tali stmmen-
ti hanno più natura distmttiva o risolutiva. La circolazione degli stm-
menti di razionalizzazione della forma di governo locale è stata ampia, 
soprattutto nei Paesi dove il sistema dei partiti era debole e provocava 
la instabilità degli assetti organizzativi. Nell'Europa centro-orientale tale 
processo è stato avviato dopo il tramonto delle democrazie occidentali 
e si è avuto un allineamento tra Paesi con origini e tradizioni culturali e 
politiche diverse intorno agli anni novanta, che - non dimentichiamo -
è proprio l'anno della riforma del governo locale in Italia. Ne è dimo-
strazione il fatto che appunto in quegli anni venissero modificate nell'Est 
europeo le Costituzioni e introdotte leggi generali sull'autonomia locale 
- proprio attraverso la circolazione in via transistematica di formanti 
omologhi -, come, ad esempio, in Polonia 0992), Romania 0992), 
Repubblica Ceca 0992), Bulgaria 0992) e per gli Stati baltici, in Estonia 
0992) e Lituania 0992). 
170 Vedi BverfGE, l , p. 256 ss. 
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4. Il governo locale nei Paesi a diritto socialista 
Come si è in precedenza rilevato, i protagonisti della tranSIZione 
nell 'Europa centro-orientale sono stati i partiti politid71 che, da una 
parte, hanno avviato il processo di riforma costituzionale e, dall 'altra, 
continuato a valorizzare progetti di autonomia soprattutto nelle grandi 
città 172 • 
Nell'Unione Sovietica non essendovi più l'originario modello politi-
co e territoriale, l'asse della vita politica si è spostato all'inizio degli anni 
novanta dal centro verso la periferia, dopo le elezioni dei soviet locali 
del 1989, che avevano portato all 'affermazione dei candidati del blocco 
chiamato "Russia democratica" nelle Città di Mosca e Leningrado. In par-
ticolare, l'abrogazione dell'art. 6 della Costituzione - e la conseguente 
scomparsa del ruolo guida del partito comunista - avevano di fatto 
aperto la strada al pluralismo politico, pur con le numerose difficoltà 
legate all'instabilità dei partiti politici 173 e alla scelta del sistema eletto-
rale. 
L'autonomia locale è stata riconosciuta174 nella Costituzione della 
Russia e ha costituito uno dei principi essenziali dell 'ordinamento costi-
171 Cfr., per l'Unione Sovietica, A. KOVLER, L 'emergere dei partiti locali in URSS, in 
Reg. gov. loc., 1991, p. 879 ss.; più in generale , P. GRILLI DI CORTONA, Nuovi C01\flitti e 
nuovi sistemi parti/ici dell 'Est. Ver.m un modello esplicativo, in Riv. il. se. poi. , n. 2, 1994, 
p. 204; ID. , L 'evoluzione dei sistemi di partito nel/Europa centro-orientale. Aspetti teorico-
comparativi, in F. LANCHESTER Ca curd di) , La legislazione elettorale degli stati 
dell'Europa centro-orientale, Milano, 1995, p. 103 ss.; ID., Da uno a molti, 
Democratizzazione e rinascita dei partiti in Europa orientale, Bologna, 1997; M. 
GANINO, Nuove tendenze dell'ordiname11to locale: l'esperienza della Russia, in questo 
Volume, p . 85 ss. 
172 Vedi anche su questo tema G. IERACI-L. MATTINA (a cura di), Studi Politici, 
Numero monografico dedicato all 'Europa Centro Orientale e Balcanica, Trieste, 1999. 
173 Ciò erd dimostrato non soltanto dal rapido alternarsi delle formazioni politiche ma 
anche dai frequenti brogli elettorali contrastati dalle organizzazioni locali in via giurisdi-
zionale dopo l'adozione della legge 2 novembre 1989, sul ricorso giurisdizionale contro 
gli atti dei funzionari e degli organi dello stato lesivi dei diritti dei cittadini: cfr. M. MAZZA, 
Comparazione giuridica e riforme del diritto giudiziario nei Paesi dell'Est europeo, in Riv. 
trim. dir. proc. civ., 1999, p. 519 ss. 
174 La Costituzione della Russia è pertanto una delle poche che collocano il princi-
pio dell'autonomia delle collettività locali tra i principi caratterizzanti l'ordinamento costi-
tuzionale, e contengono anche una definizione dell' autonomia stessa. Cfr. l'esame delle 
diverse soluzioni costituzionali adottate in vari Stati, compresi quelli dell 'Europa dell'Est , 
anche in riferimento alla Carta europea dell 'autonomia locale del 1985, di T. GROPPI, La 
garanzia dell 'autonomia costituzionale degli enti locali: un 'analisi comparata, in Le 
Regioni, n. 5, ottobre 1998. Cfr. pure per le strutture regionali e locali nella Repubblica 
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tuzionale, che non possono essere modificati con singoli emendamenti 
costituzionali, ma solo facendo ricorso ad un procedimento, definito "di 
revisione", particolarmente complesso che si sviluppa attraverso i lavo-
ri di natura costituente non già dell'Assemblea federale ma di un'appo-
sita Assemblea. Gli organi dell'autogoverno locale non fanno parte degli 
organi del potere statale. Ancora a livello di principio costituzionale, 
l'art. 3, c. 2, stabilisce che "il popolo esercita il suo potere direttamente 
ovvero attraverso gli organi del potere statale e dell'autogoverno loca-
le". Il riferimento preliminare all'ordinamento russo è dovuto al ruolo 
egemone che esso rivestiva per le democrazie popolari sino agli anni 
novanta. Senza entrare nell 'analisi specifica delle singole esperienze, si 
può osservare come nella fase di transizione, intorno alla fine degli anni 
sessanta, si verificasse un processo di intensa comunicazione tra l'Urss 
e le singole democrazie, in cui, da una parte, la modellistica sovietica 
continua a raggiungere i Paesi satelliti, mentre, dall'altra, sono proprio 
questi ultimi a esportare soluzioni nuove verso l'Unione sovietica, giac-
ché il modello dello Stato-guida andava progressivamente indebolendo-
si . 
Il ruolo attivo di Polonia e Romania fu reso visibile non soltanto dalle 
prime modifiche costituzionali, ma dalla reviviscenza di stilemi propri 
che il diritto socialista aveva oscurato. Con la fine del diritto sovietico e 
la creazione nel 1991 della Comunità di Stati indipendenti, ritornò il 
diritto russo in Russia e il diritto nazionale nei nuovi Stati dell'Europa 
centro-orientale175 Ciò inevitabilmente ebbe forti ripercussioni sul pro-
cesso di organizzazione dei governi locali dei singoli Paesi, sia per il 
recupero di originari modelli giuridici, sia per la (ri)comparsa dei parti-
ti politici e lo svolgimento di elezioni a livello locale con sistemi eletto-
rali in parte diversi176 . Su questo ultimo punto si può, ad esempio, 
segnalare come le leggi che disciplinavano le elezioni locali, nonostan-
te fossero criticate soprattutto per l'introduzione di sistemi complicati, 
che differenziavano le circoscrizioni nei comuni rurali da quelle delle 
Ceca, in Estonia, Ungheria, Polonia, Slovenia e Cipro il volumetto edito dall 'Unione 
Europea -COMITATO DELLE REGIONI, Preparativi per l'ampliamento dell'Unione euro-
pea: Il decentramento nel primo gruppo di paesi candidali, Lussemburgo, 2000. 
175 Nell'ampia bibliografia vedi G. A]ANI, Il modello posi-socialista, 2• ed., Torino, 
1999, p. 15; M. G. LOSANO, I grandi sistemi giuridici, cit., p. 151 ss. 
176 Cfr., da un prospettiva politologica, l'ampio quadro di riferimento elaborato da A. 
BOSCO, Quale integrazione? I partiti ex-comunisti nell'Europa centro-orientale, in G. 
IERACI-L. MATTINA (a cura di), Studi Politici, cit. , p. 121 ss. 
177 Per quanto riguarda la riforma dell 'ordinamento locale in Polonia , l'accordo tra 
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città e degli agglomerati maggiori. Ad esempio, in Polonia177 , dove ciò 
si è verificato178 nelle prime elezioni democratiche dopo il secondo con-
flitto mondiale tenutesi il 27 maggio del 1990, il voto alle elezioni muni-
cipali (per eleggere i consigli comunali) è stato libero, uguale e diretto 
e dalla procedura elettorale sono stati esclusi i comitati regionali di par-
tito che avevano in passato determinato le candidature alle cariche rap-
presentative o politiche. 
5. La diffusione della Carta europea dell'autonomia locale 
La Carta europea dell'autonomia locale del 15 ottobre 1985, aperta 
alla sottoscrizione degli Stati membri del Consiglio d'Europa, è stata rati-
ficata da Austria, Bulgaria, Croazia, Cipro, Danimarca, Estonia, 
Finlandia, Germania, Grecia, Ungheria, Italia, Lituania, Liechtenstein, 
Lussemburgo, Malta, Moldova, Olanda, Norvegia, Polonia, Portogallo, 
Romania, Russia, Slovenia, Spagna, Svezia, Macedonia, Turchia, Ukraina 
e Regno Unito. È stata soltanto sottoscritta da Belgio, Francia, Irlanda, 
Lituania e Albania. L'attenzione dei Paesi che ancora non fanno parte 
dell'Unione europea verso la democrazia locale è giustificata dal fatto 
che proprio l'introduzione dei principi di sussidiarietà e di democrazia 
locale rappresentano presupposti necessari per l'allargamento 
dell'Unione. La Carta europea ha rappresentato sicuramente il veicolo 
principale per la circolazione del modello di amministrazione locale 
democratica, i cui principi sono stati oggetto di imitazione o di recezio-
ne a carattere volontario. Peraltro, il riconoscimento del principio del-
l'autonomia locale deve essere riconosciuto sia dalla legislazione inter-
na che dalla Costituzione, secondo quanto prescrive l'art. 2 della Carta 
stessa. 
L'introduzione a livello normativa e costituzionale di questi principi 
è stata, da una parte, indotta dal vantaggio evidente dell'ingresso 
Solidarnosc e il Partito comunista che poi verrà ripreso nei progetti governativi dopo le 
elezioni del 1989, prevedeva alcuni punti fondamentali quali l'abolizione del principio 
costituzionale di uniformità degli enti locali, l'approvazione di una legge elettorale in 
senso democratico, il ripristino della proprietà comunale, la limitazione alle interferenze 
statali sulle questioni locali e l'introduzione di strumenti giuridici per la tutela giudiziaria 
nei confronti delle decisioni statali relative alle autonomie territoriali. 
178 Cfr. la legge elettorale per i consigli elettorali dell'8 marzo 1990, in Dz. U. n. 16, 
pos. 96, e le osservazioni di ]. LETOWSKI, La riforma del sistema delle autorità locali in 
Polonia, in Reg. gov. loc. , 1991, n. 6, p. 899. 
179 Vedi, per tale prospettiva, A. RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale, 
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nell'Unione e, dall'altra, dalla scelta politica, da diversi valori e ideali 179 , 
secondo il principio che la regola circola se circola l'idea politica180 . 
Il primo gruppo di Paesi candidati ad entrare nell'Unione europea è 
costituito dalla Repubblica Ceca, l'Ungheria, l'Estonia, Cipro, la Polonia 
e la Slovenia, mentre un altro gruppo di Paesi ha forti aspettative di 
ingresso in Europa: Croazia, Lituania, Slovacchia, Romania e Bulgaria. In 
quasi tutti i Paesi la Carta europea è stata ratificata o sottoscritta. 
6. La costituzionalizzazione dei principi dell'autonomia locale 
Le costituzioni recenti dei paesi dell'Europa centro-orientale si sono 
caratterizzate per un rifiuto netto del modello c.d. sovietico, fondato sul 
ruolo egemone del partito comunista, sull'unità e l'accentramento del 
potere statale, avendo introdotto un modello occidentale di amministra-
zione locale fondata sulla democrazia politica e l'autonomia, secondo gli 
stilemi introdotti dalla Carta europea dell'autonomia locale, che ha rap-
presentato il principale formante per l'importazione dei modelli. 
Oltre al riconoscimento sotto varie forme dell'autonomia o dell'au-
togoverno locale, le recenti costituzioni definiscono i livelli di governo 
e l'organizzazione politica. 
Per quanto riguarda la proclamazione dell 'autonomia (o dell 'autogo-
verno) locale, essa è contenuta nella Costituzione di Bulgaria (art. 136), 
Ungheria (art. 47), Polonia (art. 163), Romania (art. 119), Slovacchia (art. 
64), Repubblica Ceca (art. 8), Slovenia (art. 138), Russia (artt. 130-133) 
e tra i Paesi baltici, in quella dell'Estonia (art. 154) e della Lituania (art. 
119). 
Le Costituzioni cui si è fatto cenno delineano la struttura dell'ordi-
namento locale dei singoli Paesi e introducono principi che possono 
essere utilizzati dai Tribunali costituzionali quali parametro per le deci-
sioni in sede di conflitto tra le diverse articolazioni in cui il potere viene 
ripartito. In questo senso assume particolare valore la previsione costi-
tuzionale di consentire l'accesso alla Corte costituzionale delle autono-
mie locali, che dall'esperienza tedesca (e più recentemente da quella 
spagnola) è stata ripresa in Ungheria, Croazia e Slovenia. 
cit., p. 53. 
180 R. SACCO, Introduzione al diritto comparato, 5' ed. , Torino, 1992, p. 151. 
181 Su questo tema, cfr. S. BARTOLE, Riforme costituzionali nell'Europa centro-orien-
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7. La circolazione dei modelli nell'Europa centro-orientale 
Le riforme costituzionali degli anni novanta nell'Europa centro-orien-
tale181 hanno aperto in molti Paesi la strada alla ratifica della Carta euro-
pea dell'autonomia locale e all'introduzione di modelli occidentali di 
amministrazione locale, caratterizzati dalla democrazia politica e dal-
l'autonomia. 
In origine il modello che maggiormente era stato oggetto di rece-
zione e circolazione era quello monistico assembleare, che senza dub-
bio meglio si attagliava a una fase di transizione dal centralismo demo-
cratico verso la democrazia locale, così come essa è intesa nell'Europa 
occidentale e nella Carta europea dell 'autonomia locale. Le leggi eletto-
rali locali disponevano, ad eccezione dei piccoli comuni rurali, un'ele-
zione diretta soltanto per i consigli comunali, i quali provvedevano con 
una elezione di secondo grado a scegliere il sindaco e la giunta, che poi 
erano liberi di revocare senza particolari formalità. Ciò era previsto in 
Polonia, in Ungheria, in Bulgaria, in Romania, nella ex Cecoslovacchia, 
in Croazia182, in Lituania e in Estonia, per l'area baltica. 
Questo modello, i cui tratti caratteriali erano visibili in Italia durante 
la vigenza del Testo unico sull'ordinamento locale del 1934 e tenden-
zialmente sino alla riforma sull'elezione diretta del sindaco del 1993, si 
presenta per evidenti ragioni sfalsato rispetto alla tendenza che va ad 
affermarsi come prevalente in Europa e cioè quella di introdurre mec-
canismi di elezione diretta per il sindaco e per il consiglio e di preve-
dere forme di raccordo tra i due organi i quali godano di una legittima-
zione diretta. Tuttavia, come è stato di recente sottolineato, da una 
parte, le forme di governo a doppia legittimazione non sono in equili-
brio, e, senza strumenti di razionalizzazione, dovrebbe riconoscersi 
tale. Da satelliti comunisti a democrazie sovrane, 13ologna, 1993. 
182 In Croazia il modello di governo locale disegnato dalla Costituzione appare for-
temente accentrato e viene valorizzata in modo particolare la funzione delle Contee 
(Zupanije), che svolgono - secondo il tipo schema napoleonico - funzioni di raccordo e 
controllo sulle autonomie. La Carta europea per l'autonomia locale è stata riconosciuta dal 
parlamento croato il 28 dicembre 1992. L'ordinamento locale e l'amministrazione della 
Repubblica di Croazia sono disciplinate da tre leggi fondamentali: a) la legge 29 dicem-
bre 1992, sull'ordinamento locale e l'amministrazione; b) la legge 29 dicembre 1992 sulla 
Città di Zagabria; c) la legge 29 dicembre 1992, sui territori delle Contee, le Città e le 
municipalità della Repubblica di Croazia; d) la legge 12 novembre 1999, di riforma di alcu-
ne disposizioni in materia di ordinamento locale. 
183 E. BETIINELLI, Forme di governo locali e forma di governo nazionale, Relazione 
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all'organo monocratico una maggiore legittimazione proprio perché il 
consenso popolare nei suoi confronti non è frazionato183. 
Peraltro, la scelta di forma di governo locale appare condizionata 
ulteriormente dalle difficoltà delle relazioni centro-periferia, che sono 
attualmente oggetto di proposte di riforma, e che si inquadrano in un 
più ampio dibattito sul ruolo delle autonomie regionali e locali, dopo il 
passaggio ad un regime democratico. Non vi è dubbio che la legittima-
zione diretta del sindaco vada a incidere sulle relazioni centro-periferia, 
nel senso di una più forte richiesta di spostamento di funzioni e di risor-
se finanziarie verso la periferia che è poi, in sostanza, uno degli aspet-
ti più rilevanti dell'autonomia locale. 
Ritornando al tema della circolazione dei modelli, si è detto come la 
loro recezione, con riferimento soprattutto ai prototipi francese e tede-
sco, appaia insufficiente rispetto al processo di integrazione europea 
che sta investendo direttamente i Paesi dell'Europa centro-orientale, e 
non solo questi, giacché i medesimi problemi si registrano, sia pure con 
talune differenze, nell'area baltica e balcanica. 
Richiamando concetti in parte espressi in precedenza, si può osser-
vare come sia in atto un processo di forte accelerazione delle esigenze 
interne di questi Paesi e di pressione dei modelli esterni, soprattutto da 
parte dell'Unione Europea, che sta imponendo gli stilemi della Carta 
europea dell'autonomia locale ai Paesi che nel breve (Repubblica Ceca, 
Ungheria, Polonia e la Slovenia) e nel medio-lungo termine (Croazia, 
Slovacchia, Romania e Bulgaria) entreranno a far parte dell 'Unione 
Europea. Nell'offerta del modello giuridico si instaura, così, un rappor-
to diverso da quello caratteristico della recezione: il rapporto si instau-
ra tra l'istituzione europea oppure la Banca europea e il singolo Paese, 
che, per ottenere i benefici della partecipazione al sistema comunitario, 
accetta di avviare riforme strutturali in campo istituzionale ed economi-
co184. Una dimostrazione di questa passaggio è visibile nelle decisioni 
del Consiglio a favore dei paesi in transizione che individuano quali 
siano i principi, le priorità, gli obiettivi intermedi e le condizioni neces-
sarie per l'adesione, imponendo ai futuri partners l'adozione di un 
numero rilevante di leggi, in settori di particolare importanza, per alli-
al Convegno "Elezioni locali e sistemi di rappresentanza in Europa·; Napoli, 19-21 ono-
bre 2000, dattiloscritto. 
184 Questo conceno è espresso chiaramente da M.G. LOSANO, l grandi sistemi giu-
ridici, cit., p. 159, il quale sostiene che il modello giuridico proposto (soprattuno se la 
domanda viene dalle istituzioni economiche) "proviene dal Common Laut' . 
185 Cfr. esemplificativamente le decisioni del Consiglio da 398D0259 a 39800268, rin-
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nearsi agli standards europei. Anche in questo caso, valgono le osser-
vazioni fatte per le recezioni affrettate in relazione alla forma di gover-
no locale e cioè che potrebbero condurre a risultati quanto meno disvo-
luti 185 • 
Ritornando alla forma di governo locale, si può in ogni caso osser-
vare come il modello parlamentare della forma di governo locale, nono-
stante il processo di accelerazione dei modelli fin qui visto, sia ancora 
lontano dal realizzarsi compiutamente, come è normale che avvenga 
nella fase di transizione che spinge i Paesi dell'Europa centro-orientale, 
verso una compiuta democrazia. Come si potrebbe infatti, pienamente 
realizzare, una democrazia se appare difficile verificare la correttezza 
delle operazioni elettorali, che dovrebbero garantirne l'esistenza? In pro-
posito, si potrebbero ricordare taluni episodi verificatesi in alcune 
Repubbliche della ex Federazione jugoslava, dove, in tempi recentissi-
mi, la comunità internazionale ha ipotizzato dubbi di irregolarità nelle 
elezioni locali, come nella Repubblica di Macedonia (settembre 2000Y86 
e nella Serbia. 
Se, dunque, il modello parlamentare deve essere costmito, ciò non 
esclude che si stiano sperimentando meccanismi di razionalizzazione 
dei rapporti tra sindaco/giunta e consiglio, che vadano proprio in que-
sta direzione: dalla durata dei mandati 187 , ai meccanismi di sfiducia, 
come anche alla previsione di una doppia legittimazione con elezione 
diretta del sindaco e del consiglio. Tali scelte, per richiamare concetti 
già espressi, sono legate non soltanto alla circolazione dei modelli teo-
rici ma alla storia istituzionale e politica di ciascuno Stato, dove, come 
nel caso più visibile di Polonia e Ungheria (il che non esclude che altri 
venibili nel sito Internet: http:!lwzmv.europa.eu.int/r?Ur-lexlitlliflreglit_register_ll50.html. 
186 Nell 'ex Repubblica yugoslava di Macedonia, il 24 settembre 2000 si è tenuto il 
secondo turno per eleggere 54 sindaci. sono state segnalate diverse irregolarità e tentati-
vi di intimidazione da parte dei militanti di alcuni partiti: cfr. il sito Internet: 
http://www.coe.fr/ cp/2000/632f(2000).htm. 
187 In Lituania, la legge del 7 luglio 1994 sull'autogoverno locale prevede un sistema 
parlamentare, con elezione diretta soltanto dei consiglieri ed elezione di secondo grado 
del sindaco. Può essere notato che il termine di durata del consiglio comunale (ma anche 
di quello del sindaco) è limitato a due anni (art. 5). Analogo termine di due anni era pre-
visto per il Sindaco nella legge sull'ordinamento locale della Norvegia, prima della rifor-
ma del 1992, che ha portato questo termine a quattro anni; tre anni sono previsti, invece, 
dalla legge sull 'organizzazione del governo locale dell 'Estonia del 2 giugno 1993. 
188 L'espressione è di A. RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale, cit., p. 
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possano essere disvelati) emergono crittotipi oscurati durante il periodo 
socialista e si tratterebbe, dunque, eli un ritorno all'Europa188. 
Ulteriormente si può aggiungere - come, del resto, è stato osserva-
to dalla dottrina costituzionalistica 189 - che significativa è stata l'influen-
za esercitata dalla comunità internazionale sulle democrazie popolari 
ciel centro-Europa al fine di favorire il processo di transizione democra-
tica. Vi sono molti progetti per favorire il consolidamento del modello 
occidentale sia da parte di organizzazioni intergovernative, come la 
Commissione di Venezia o il Congresso dei Poteri Locali e Regionali 
d 'Europa, che da parte di singoli Stati, come nel caso del progetto dane-
se per lo sviluppo della democrazia locale, soprattutto nell 'area baltica 
e cioè in Estonia, Lituania e Lettonia190 
Ciò evidentemente implica - a fronte eli tangibili vantaggi (come, ad 
esempio, l'allargamento dei membri dell 'Unione europea) - conseguen-
ze anche sul piano giuridico-formale. L'adesione ai principi della Carta 
europea dell'autonomia locale ha prodotto quale necessaria conseguen-
za l'importazione, in linea tendenziale, del modello c.d . parlamentare 
della forma eli governo locale, che in sé, come si è rilevato, potrebbe 
dare luogo a ipotesi eli rigetto per la rapidità ciel passaggio dal centrali-
smo democratico all 'autonomia e alla democrazia locale, imposto ai 
nuovi Stati del centro-Europa. 
8. Tendenze della forma di governo locale in Europa 
Come è stato osservato in altre aree ciel diritto pubblico, la circola-
zione dei modelli eli forma di governo locale, nelle diverse varianti cui 
si è fatto cenno, ha prodotto significative convergenze, scaturite in 
primo luogo dall 'esigenza eli armonizzare i diritti degli enti locali nazio-
nali per l'incidenza su eli essi del processo di allargamento dell 'Unione 
europea. 
Questo processo ha materialmente imposto, da una parte, il passag-
gio acl una forma eli governo democratica negli enti territoriali di diver-
si Paesi ciel centro-Europa e, dall 'altra, intensificato la ricerca eli stabilità 
267. 
189 A. RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale, cit. , p. 257. 
190 Analoghi meccanismi sono rinvenibili in Germania, dopo il Trattato sulla riunifi-
cazione, tra alcuni Léinder della Repubblica Federale e alcuni degli ex Léinder della D DR. 
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degli assetti organizzativi degli enti territoriali dell 'Europa occidentale, 
attraverso i meccanismi di razionalizzazione che fin qui sono stati segna-
lati, anche se poi talune esperienze hanno prodotto risultati diametral-
mente opposti a quelli per cui erano stati pensati, come accade nelle 
recezioni non felicemente riuscite. 
Acquista sempre maggiore spessore il modello parlamentare (razio-
nalizzato), a doppia legittimazione diretta, cioè quella del sindaco e 
quella del consiglio, eletti entrambi direttamente dai cittadini. I mecca-
nismi di razionalizzazione sembrano così indirizzati non soltanto al 
bilanciamento tra questi organi, ma anche all 'esigenza di stabilità nel 
tempo degli assetti organizzativi - come sembrerebbe dimostrare la pre-
visione del Land Baden-Wi.irttemberg, dove il sindaco eletto diretta-
mente resta in carica otto anni rispetto ai cinque del consiglio - e di pas-
saggio graduale (nelle esperienze del centro-Europa) da un sistema di 
centralismo democratico a uno di democrazia locale, secondo gli stan-
dards della Carta europea dell'autonomia locale, che rappresenta una 
cartina di tornasole per misurare il tasso di democraticità dei nuovi 
assetti organizzativi degli enti territoriali in Europa. 
